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Observaciones de la Oficina de Evaluacion Independiente
del FIDA acerca del Programa sobre Oportunidades
Estratégicas Nacionales relativo a la Republica Kirguisa

I.
1.

Observaciones generales

En 2022, la Oficina de Evaluacion Independiente del FIDA (IOE) llevé a cabo una
evaluacién de la estrategia y el programa en el pais (EEPP) relativa a la Republica
Kirguisa, que abarcd el periodo comprendido entre 2009 y mediados de 2022. El
alcance de la EEPP incluy6 una nota sobre la estrategia en el pais (2016), un
programa sobre oportunidades estratégicas nacionales (COSOP) para el

periodo 2018-2022, 5 proyectos financiados mediante préstamos, 4 donaciones por
paises y 14 donaciones de escala regional y mundial que incluian a Kirguistan como
pais receptor.

El pais ha avanzado considerablemente en la reduccion de la pobreza, aunque la
COVID-19vy la guerra de Ucrania han hecho retroceder algunos de los avances
debido al regreso de muchos migrantes econdmic os de la Federacion de Rusia (y la
consiguiente reduccidn de las remesas). Persiste una brecha de pobreza entrelas
zonas rurales y urbanas, asi como una importante desigualdad de género, y
Kirguistan es muy vulnerable a los peligros relacionados con el clima. Desde el
proceso de privatizacién que tuvo lugar al final del periodo soviético, los medios de
vida rurales han dependido de los pequefios ganaderosy agricultores. Sin embargo,
los productores se enfrentan a la degradacién de los recursos de pasto debido al
sobrepastoreoy a una gestién deficiente. El FIDA ha desempefiado un papel
fundamental en la prestacién de apoyo a los hogares rurales, a través de
intervenciones de apoyo a la gestién de los pastizales, la mejora de la ganaderiay
las infraestructuras conexas y la prestacion de servicios veterinarios. Con el
desarrollo de un programa a largo plazo focalizado en el sector ganadero, el trabajo
en los ambitos comunitario y politico, y el fomento de asociaciones con otros
asociados para el desarrollo, el FIDA ha asumido un satisfactorio papel de liderazgo.

En el acuerdo en el punto de culminacion, firmado por el FIDA y el Gobierno en
mayo de 2023 (apéndice VI del nuevo COSOP), se indicaba su conformidad con las
recomendaciones de la EEPP, a saber: 1) revisar los ejes estratégicos, sobre la base
de un analisis mas detallado de la pobreza rural y los medios de vida (acordado);

2) adoptar un enfoque centrado en las cadenas de valory el desarrollo de
agrupaciones en favorde los pobres, y explorar oportunidades para facilitar un
mejor uso de las entradas de remesas (acordado); 3) consolidar los logros en
materia de gestion de pastizales y servicios veterinarios, y las medidas para lograr la
sostenibilidad (acordado), y 4) reforzarel apoyo a la igualdad de géneroy el
empoderamiento de las mujeres (acordado).

En el nuevo COSOP 2025-2030 relativo a Kirguistan se proponen tres objetivos
estratégicos: i) aumentarla productividad y los ingresos de los pequenos
productores procedentes de la agricultura, con especial atencién a la ganaderia;

ii) apoyarla gestidn sostenible de los recursos naturales y mejorar la resiliencia de
los pequefios productores al cambio climatico, y iii) mejorar los medios de vida
rurales mediante la adicién de valor, la formaciény el acceso a financiacion.

El nuevo COSOP tiene en cuenta los hallazgos de la EEPP, en particular con respecto
a i) la continuacion del enfoque programatico a largo plazo y con buenos resultados
sobre la gestién del ganado y los pastizales; ii) la ampliacion de las actividades
veterinarias para reducir la morbilidad y motivar a los veterinarios jovenes; iii) la
continuacién de la labor de empoderamiento y creacion de capacidad de los comités
sobre pastizales y los grupos de ganaderos, con especial atencion a la sostenibilidad
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social, econdmica y ambiental (incluida una mayor inclusién de las mujeres y la
gente joven, y la mejora de los mercados). En el COSOP también se senala la
necesidad de hacer hincapié en las medidas ambientales y climaticas; y de asignar
presupuestos especificos para iniciativas de igualdad de género y empoderamiento
de las mujeres.

Todas estas propuestas son légicas y pertinentes. A continuacion se formulan
algunas observaciones especificas relativas a una mayor armonizacién con las
recomendaciones de la EEPP.

Observaciones especificas

Focalizacion a favor de los pobres. Como se sefiala en la recomendacion 1 de la
EEPP, debe garantizarse un enfoque en favorde la poblacién pobre. Las
intervenciones anteriores del proyecto no fueron acompanadas de medidas
adecuadamente focalizadas en las personas pobres y los grupos vulnerables. Enla
seccién II1.C del COSOP se describen las diferentes estrategias de focalizacion y, si
bien se sefiala la importancia de focalizarse en las mujeres y la gente joven, se
centra principalmente en los ganaderos (que no suelen ser los mas pobres de la
comunidad). En la EEPP se propuso un enfoque mixto, con un mayor esfuerzo por
encontrar formas de beneficiar a los miembros mds pobres de la comunidad, por
ejemplo a través de puestos de trabajo u oportunidades no agricolas dentro de las
cadenasde valor.

Acceso a los mercados. En la teoria del cambio (secciénIIl.Ay marco de
resultados, apéndice I) y en el objetivo 3 del COSOP (seccidn III.B) se hace
referencia a facilitar a los pequefnos agricultores (incluidas las mujeres y la gente
joven) el fortalecimiento de su capacidad empresarial para acceder a los mercados.
El COSOP prevé aprovechar los buenos resultados obtenidos en el del pasado, como
la experiencia del Proyecto de Acceso a los Mercados (seccién II1.B, parrafo 27). Sin
embargo, aunque algunos aspectos de este proyecto obtuvieron buenos resultados,
se produjeron importantes retrasos y dificultades en los desembolsos, y el
establecimiento de la plataforma de alianza publico- privada de productores en el
marco del proyectoy la financiacidon de la cadena de valor fue deficiente. En la
recomendacion 2, la EEPP hacia hincapié en la adopcidn de un enfoque estratégico
para el desarrollo de cadenas de valoren favorde la poblacién pobre. Por
consiguiente, si bien el trabajo en la cadenade valory la vinculacién con los
mercados son elementos vitales para la sostenibilidad, sera necesario realizar un
esfuerzo considerable para vincular realmente a los pequefios agricultores con el
sector privado e impulsar nuevas actividades, en lugar de subvencionar operaciones
gue se habrian producido en cualquier caso. En el disefio de los proyectos se
necesitara un enfoque operacional bien definido, en consonancia con el objetivo 3 del
COSOP.

Sostenibilidad del sector veterinario. El FIDA ha prestado un apoyo considerable
a la educacion, asi como al sector veterinario publico y privado, y tiene previsto, con
razon, seguir haciéndolo para controlar las enfermedades animales. No obstante,
existen dificultades con la oferta y la demanda. Los ganaderos se estan moviendo a
un sistema privatizado y se espera que paguen por los servicios veterinarios, la
inseminacion artificial y las vacunas. Sin embargo, tras décadas recibiendo
prestaciones estatales, su disposicion a pagar es limitada (y disponen de recursos
escasos). En la recomendacién 3 de la EEPP se senalaba la importancia de asegurar
una financiacién constante para los programas de vacunacién y el tratamiento de las
principales enfermedades animales, a fin de limitar el riesgo de brotes de
enfermedades animales (y humanas) y mantenerlos buenos resultados obtenidos
hasta la fecha. En el COSOP se declara la intencidn de animar a los ganaderos a
pagar por los servicios veterinarios (seccion III.B, parrafo 29); sin embargo, es
necesario dar mas detalles sobre cémo se lograra esto.
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Ademas, en Kirguistan, como en muchos otros paises, el cuadro de veterinarios esta
envejeciendo. La gente joven tiene cada vez menos interés en trabajar como
veterinarios privados en zonas rurales, con largas jornadas, trabajo duro y escasos
ingresos. Los proyectos financiados por el FIDA han apoyado en el pasado becas
para la gente joven de las zonas rurales y han concedido donaciones para equipara
los veterinarios en general. Se trata de buenas iniciativas que esta previsto que
continden en el COSOP (secciénIIL.B, parrafo 31). En la EEPP también se sefial6é que
podria ser necesario encontraralin mas incentivos para los veterinarios ganaderos a
fin de garantizar la disponibilidad del servicio para los productores en el futuro.

La EEPP sefial6 como motivo de grave preocupacion la sostenibilidad financierade la
Camara Veterinaria. Si el Gobierno no garantiza la observancia del registro de
veterinarios, es poco probable que disponga de financiaciéon adecuada para continuar
con su funcion reguladora y educativa. En el COSOP se menciona (seccién III.B,
parrafo 28) que es una institucién fundamental para la sostenibilidad del programa
en el pais, pero no se refleja ningln medio para mantenerla.

Mejora del uso de los pastizales gestionados por la comunidad. Tantoenla
EEPP como en el COSOP se sefialan las graves limitaciones de la gestidn sostenible
de los pastizales. Aunque los ganaderosy los comités sobre pastizales reconocen la
importancia de una buena gestidn de los pastizales, en la EEPP se hallé que siguen
centrandose en la cantidad y no en la calidad del ganado. Las remesas suelen
utilizarse para comprar mas ganado, lo que conduce al sobrepastoreo. No se aplican
suficientes instrumentos para limitar el tamano de los rebafios. Las actividades de
restauracion de pastizales han surtido efecto, pero solo a pequefia escala. No se
invierte lo suficiente en la mejora de la calidad del ganado, como los servicios de
inseminacidn artificial, junto con la mejora del acceso al mercado. En el COSOP
(seccidon III.By apéndice I) se sefiala acertadamente la importancia del
fortalecimiento institucional y financiero y del desarrollo de capacidadesde las
asociaciones de usuarios de los pastizales y de los comités sobre pastizales para que
puedan gestionar mejor la producciénde pastizalesy la gestidn de los rebafios. Las
propuestas técnicas de actividades relacionadas con la rotacién de pastos, la
resiembra y demas son acertadas; sin embargo, es necesario fortalecer el mandato
de las asociaciones de usuarios de los pastizalesy de los comités sobre pastizales
para hacer cumplir las medidas relativas a la gestion de los pastizales y la sanidad
animal. Esto se menciona como un objetivo de politica en el COSOP (secciéon IV.B.,
parrafo 42), pero tendra que ser operacionalizado en términos de enfoques para
empoderar a los comités sobre pastizales para lograr una gestién sostenible de los
pastos y estudiar la posibilidad de establecer medidas disuasivas para la tenencia de
grandes rebafios. En la recomendacion 3 se hacia hincapié en la necesidad de
aplicar, cumplir y hacer cumplir las politicas y la legislacion vigentes.

La idea de encontrar posibles formas de pago de los créditos de carbono tiene
interés, especialmente porque podria proporcionar un flujo financiero mas estable a
los comités sobre pastizales, lo que permitiria mejorar la supervisidony la calidad de
los pastizales. En el COSOP se hace referencia a la posibilidad de utilizar el Fondo de
Financiacién para Remesas del FIDA y la Plataforma para Remesas, Inversionesy
Emprendimiento de los Migrantes (PRIME) en Asia Central, financiada porla Unién
Europea, para transferir las remesas de forma segura y apoyar las actividades
generadoras de ingresos. Como se recomienda en la EEPP (recomendacién 2), seria
importante que el FIDA perfilara actividades claras para ayudar a reorientar el uso
de las remesas, en un esfuerzo por evitar el sobrepastoreo.

Igualdad de género y empoderamiento de las mujeres. Aunque en la EEPP se
elogio la labor realizada con el Sistema de Aprendizaje Activo de Género (GALS) y el
Aprendizaje Practico Empresarial en favorde la Innovacién (BALI), su escala ha sido
bastante reducida hastala fecha. En el COSOP (seccidn III.B) se describe el plan
para ampliar el uso de estas herramientas en los proyectos. Las metodologias
basadas en los hogares tienen la desventaja de requerir un apoyo intensivo, y
llevara tiempo ampliarlas a gran escala. Por consiguiente, como se sefiala en la
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seccion sobre género de la EEPP (y, por ejemplo, en el parrafo 23 del resumen de
la EEPP), es importante integrarlas consideraciones de género en todas las
actividades, asi como trabajar con las normas sociales. Dadas las funciones
relativamente limitadas de las mujeres en la produccién ganadera en la actualidad,
sera necesario estudiar formas de cambiar las actitudes, aumentarsu vozy
participacidn genuina en los comités sobre pastizales o diversificar a nuevas
actividades. Esto requerira la facilitacidn y un mayor apoyo de personal, asicomo la
creacion de vinculos con otras organizaciones. Es encomiable que el COSOP
recomiende metas y presupuestos en materia de género para todas las actividades.

Teoria del cambio. Los efectos directos estratégicos que se sefialan en la teoria del
cambio son légicos a tenorde la labor que ha realizado anteriormente el FIDA en el
pais y de los resultados de la EEPP. Sin embargo, actualmente no se hace suficiente
hincapié en las interrelaciones entre los resultados y las vias de impacto, y los
obstaculos, riesgos e hipétesis se enumeran simplemente sin explicar cémo se
afrontaran o mitigaran. Por ejemplo, las intervenciones dirigidas a promover la
produccidn ganadera sostenible y la produccién forrajera sostenible estan
intrinsecamente interrelacionadas, mientras que en la teoria del cambio se presentan
a lo largo de diferentes vias sin ningin vinculo. Del mismo modo, la mejora de las
capacidades empresariales y el acceso a la financiacién pueden conducir a mayores
oportunidades de empleo, pero se encuentran dentro de dos vias distintas no
vinculadas. Esta falta de consideracion de la interconexidn en la teoria del cambio
debilita la l6gica que sustenta los cambios decisivos previstos. Como fuente potencial
de deficiencias operacionales, esto deberia corregirse.

Observaciones finales

La IOE agradece la preparacion del nuevo COSOP, que continta la valiosa labor
realizada por el FIDA en Kirguistan. Algunos de los puntos mencionados
anteriormente, derivados de la EEPP, ayudaran a disefiar nuevas operaciones para
hacerfrente a los problemas de Kirguistan. La IOE queda a disposicion para

cualquier aclaraciéon y apoyo que se precisen.



